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Opinnäytetyössä tutkitaan työtodistuksen antamatta jättämisen oikeudellisia seuraamuksia ja 
sen saamatta jäämisen merkitystä työntekijän toimeentuloon.. Oikeuskäytännössä on otettu 
viime vuosina kantaa kaksoisrangaistavuuteen erityisesti verohallinnon hallintomenettelyssä 
määräämien veronkorotusten osalta ja viime aikoina myös työsuojelun asettamien 
uhkasakkojen osalta. Työssä pohditaan tämän säännön merkitystä tapauksissa, joissa 
työtodistus on jäänyt saamatta ja on käytetty hallintopakkokeinoja työnantajan velvoittamiseksi 
työtodistuksen antamiseen.  
Työnantajalla on velvollisuus pyynnöstä antaa työntekijälle työtodistus työsuhteen päättyessä. 
Kuitenkin joka vuosi sadat työntekijät jäävät ilman työtodistusta ja tästä syystä asia 
työtodistuksen saamiseksi pannaan vireille aluehallintoviraston työsuojelun vastuualueella.  
Työsuojeluvalvonnan keinoja ovat toimintaohje, kehotus ja uhkasakko ja käyttökielto ennen 
asian siirtämistä tuomioistuinten ratkaistavaksi. Opinnäytetyössä kuvataan työtodistusasian 
prosessi ennen asian siirtymistä poliisille esitutkintaan.  
Suomalaiset työmarkkinat ja niiden säätely perustuvat kolmikantaisesti sovittuihin työehtoihin ja 
työsopimuslakiin. Järjestäytyneet työntekijät ja työnantajat sopivat työehdoista, joita 
työsuojeluviranomainen viime kädessä valvoo.  Sekä työnantaja- että työntekijäjärjestöillä on 
omaa edunvalvontaa, mutta riita-asiat ratkaistaan tuomioistuimessa. Opinnäytetyön tavoitteena 
on havainnollistaa myös kansalaisvaikuttamisen keinoja työelämän pelisäännöistä 
järjestötoiminnan kautta.  
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This thesis studies the significance of double penalties in cases where the proof of employment 
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1 JOHDANTO 
Työtodistuksen antamatta jättäminen koskettaa vuosittain satoja työntekijöitä 
(Yle, 2013). Työtodistus on tärkeä asiakirja mm. työpaikkaa haettaessa, eläke-
turvan kertymistä tarkistettaessa ja työttömyysturva-asioita hoidettaessa. Opin-
näytetyössä tutkitaan työtodistuksen antamatta jättämisen oikeudellisia seu-
raamuksia sekä työnantajalle että työntekijälle.  Työtodistuksella on käytännös-
sä merkitystä työntekijän työmarkkina-aseman (työnhaun) sekä hänen työttö-
myysturva- ja sosiaalietuuksiensa kannalta (Kairinen ym. 2006, 941). 
Opinnäytetyön alkuosa kuvailee työsopimuksen osapuolten määritelmät ja oi-
keusaseman sekä hahmottaa suomalaisen työsopimusjärjestelmän perustaa, 
kolmikantaista työmarkkinaosapuolten toimintaa työsopimuskentässä työelä-
män pelisääntöjen konsensuksen perustana.  Lisäksi kuvataan työsuojeluval-
vonnan roolia viranomais- sekä asiakasaloitteisessa työsuojelun valvonnassa 
sekä hallintopakkokeinojen käyttöä.  
Opinnäytetyössä otetaan työelämän ongelmatilanteesta esimerkkitapaukseksi 
työtodistuksen antamatta jättäminen, koska oikeuskäytännössä on otettu viime 
vuosien aikana kantaa mm. kaksoisrangaistavuuteen juuri työtodistusasiassa. 
Kesällä 2014 Varsinais-Suomen käräjäoikeus päätti ratkaisussaan, että jo tuo-
mitun uhkasakon lisäksi vastaajaa ei voida kaksoisrangaistavuuden kiellon, eli  
ne bis in idem –säännön mukaisesti tuomita samasta teosta uuteen rangaistuk-
seen. Korkeimmalta oikeudelta puolestaan on päätös vuodelta 2000, jossa on 
otettu kantaa kaksoisrangaistavuuteen asiassa, jossa työtodistus on jäänyt 
saamatta, mutta tämä päätös koski päiväsakkojen määräämistä uudelleen sa-
masta teosta, ei hallinnollisessa menettelyssä määrättyjä uhkasakkoja. 
Työsuojeluvalvonnan keinot työnantajan velvoittamiseksi ovat hallintopakkokei-
noja, kuten uhkasakko, joiden jälkeen asia voidaan siirtää syyteharkintaan tuo-
mioistuimeen. Opinnäytetyössä pohditaan oikeuskäytännön vaikutusta työnan-
tajaan, työntekijälle ja työsuojeluvalvontaan ja oikeuskäytäntöön.   
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Syitä siihen, että työtodistus jää antamatta on monia. Länsi- ja Sisä-Suomen 
aluehallintovirasto on tiedotteessaan todennut, että Länsi- ja Sisä-Suomen 
aluehallintoviraston työsuojelun vastuualue joutuu vuosittain karhuamaan kym-
meniä työtodistuksia. Kyse näissä tapauksissa on joskus muistamattomuudesta 
taikka tietämättömyydestä, mutta varsin usein kiusanteosta, kostosta taikka sii-
tä, että työnantajalla on joitakin vastavaatimuksia entiseltä työntekijältään (Edi-
lex 2012). 
Mikäli työsuojeluviranomaisen käytössä olevat keinot eivät tehoa, asia voidaan 
siirtää poliisille esitutkintaan syyteharkintaa varten. Työnantaja voi nykyisen oi-
keuskäytännön mukaan selvitä työtodistusten antamatta jättämisestä melko 
pienellä hallinnollisessa menettelyssä määrätyllä sakkorangaistuksella ja loppu-
tuloksena voi kuitenkin olla se, että työtodistus jää saamatta. Kyseessä kuiten-
kin on työntekijän etujen kannalta melko monimutkaisesta ongelmasta, koska 
työtodistusta tarvitaan monissa tilanteissa, joissa on kyseessä joko aineelliset 
tai aineettomat intressit, kuten työttömyysturva, eläke, pääsy opiskelemaan tai 
työpaikan saanti.  
Ei kuitenkaan liene tarkoituksenmukaista, että työntekijä toimittaa esimerkiksi 
uudelle työnantajalleen käräjäoikeuden tuomion, jossa kaikki ovat yksimielisiä 
siitä, että henkilön palvelussuhde on kestänyt tietyn ajan, mutta työnantaja ei 
suostu kirjoittamaan työtodistusta. Käräjäoikeuden tuomion avulla luultavasti 
saa esimerkiksi työttömyysturvan oikaistua sosiaaliturvan muutoksenhakulauta-
kunnassa, mutta sen ratkaisut ovat salassa pidettäviä, eikä tätä näkökulmaa 
käsitellä tässä työssä sen vuoksi laajemmin.  
Tämän työn ulkopuolelle jää myös selvitys siitä, onko joku hakenut työnantajalta 
vahingonkorvauksia työ- tai palkkatodistuksen saamatta jäämisen johdosta em. 
aineellisten välillisten tai suorien vahinkojen osalta. Tämä voisi olla myös kiin-
nostava näkökulma työntekijän oikeuksien toteutumisesta. Työsopimuslain 1:9 
pykälässä todetaan, että työnantaja on velvollinen korvaamaan työntekijälle vir-
heen tai laiminlyönnin johdosta aiheutuneet vahingot. Päättyykö tämä velvolli-
suus kun työsuhde on päättynyt ja haitta on välillinen ja syntyy vasta työsuhteen 
päättymisen jälkeen, mutta työnantajan laiminlyönnin johdosta? 
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2 TYÖSOPIMUKSEN OSAPUOLTEN OIKEUSASEMA JA 
TYÖMARKKINAJÄRJESTELMÄ 
Oikeudellista sääntelyä kohdistuu etenkin niihin työvoiman käyttötapoihin, joissa 
on kyse toisen hyväksi palkkaa vastaan tehtävästä työstä eli palkkatyöstä (Kai-
rinen ym. 2006, 101). 
2.1 Työnantajan määritelmä työoikeuskäytännössä 
Työnantajat voidaan jaotella yksityisiin ja julkisiin työnantajiin. Vaikka työlain-
säädännössä käytetään yleisesti työnantajan käsitettä, ei sitä ole varsinaisesti 
laissa määritetty (Kairinen ym. 2006, 121). Työoikeus -kirjan mukaan työnantaja 
on työsopimuksen sopijaosapuoli, eli se joka tekee sopimuksen ja jonka lukuun 
työtä tehdään. Yksinkertaisesti työnantaja selviää siitä, kuka tai mikä on esim. 
allekirjoittanut työsopimuksen. (Kairinen ym. 2006, 123.) 
Työnantajan edustajana voivat toimia luonnolliset henkilöt, jotka käyttävät direk-
tio-oikeutta, eli johtavat ja valvovat työtä. Keskeinen säännös on TSL 1:9 jossa 
todetaan, että työnantaja voi asettaa toisen henkilön valvomaan työtä. Jos sijai-
nen tehtävää suorittaessaan aiheuttaa työntekijälle vahinkoa, työnantaja vastaa 
syntyneen vahingon korvaamisesta. (Työsopimuslaki 26.1.2001/55, 1:9.) Rikos-
laissa puolestaan todetaan, että työnantajalla tarkoitetaan sitä, joka tosiasialli-
sesti käyttää työnantajalle kuuluvaa päätösvaltaa ja joka teettää työtä. (Rikosla-
ki 19.12.1889/39, 47:8.) 
2.2 Työntekijästä 
Työsopimuslaissa työntekijä määritellään sopijaosapuoleksi, joka tekee sopi-
muksen perusteella toisen lukuun, vastikkeellisesti työtä johdon ja valvonnan 
alaisena. (Työsopimuslaki 26.1.2001/55, 1:1.) 
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Rikoslaissa työntekijällä tarkoitetaan henkilöä, joka on työsuhteessa tai virka- tai 
siihen rinnastettavassa julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa työnantajaan. 
(Rikoslaki 19.12.1889/39, 47:8) 
Määriteltäessä työntekijää rikosoikeudellisessa merkityksessä, on selvitettävä 
täyttyykö työ- tai virkasuhteen tunnusmerkit työoikeudellisessa mielessä. Esi-
merkiksi perheenjäsenten välille ei synny työoikeudellisessa merkityksessä työ-
suhdetta, vaan työnteko tapahtuu perheen hyväksi perheoikeudellisella perus-
teella. Laissa ei toisaalta ole estettä sille, että perheenjäsenten välille syntyy 
työsuhde, joka täyttää työntekijän ja työnantajan tunnusmerkistön. Tällöin sovel-
letaan työlakeja niiltä osin, kuin niiden soveltamista ei ole poikkeussäännöksin 
eräissä laeissa rajoitettu. (Kairinen ym. 2006, 119.) 
Jossain tapauksissa voidaan kiertää työnantajan velvollisuuksia esimerkiksi si-
ten, että osa työntekijöistä toimii yrityksessä omalla toiminimellä omaan lukuun-
sa, vaikka tosiasiassa tehdään samaa työtä kuin työsuhteessa olevat, samoissa 
tuotantotiloissa, samoilla tuotantovälineillä ja käytännössä työnjohdon alaisena. 
Vuokratyövoiman käyttö on vakiintunut nykyisillä työmarkkinoilla ja vuokratyö-
voiman katsotaan olevan vuokratyövoimaa tarjoavan yrityksen työntekijöitä. 
Vuokratyövoimakysymyksiä säädellään työsopimuslaissa.  
 
2.3 Työsuhteesta 
Työsuhde voi syntyä kahden oikeustoimikelpoisen oikeussubjektin välille. Työ-
suhteen työntekijäosapuolen on oltava oikeustoimikelpoinen luonnollinen henki-
lö. Nuorten alle 18-vuotiaiden oikeutta solmia työsuhde säädellään laissa nuo-
rista työntekijöistä ja vajaavaltaisten oikeutta solmia ja purkaa työsopimus sää-
dellään holhoustoimesta annetussa laissa. 
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Työsuhdetta ei voi muodostua osuuskunnan, yhdistyksen tai yrityksen ja toisen 
juridisen henkilön välille. Tällöin on kyseessä alihankinta- tai hankintasuhde jota 
säädellään mm. sopimus- ja kauppaoikeudella.  
Työsuhteen tunnusmerkistöjä työoikeudellisessa mielessä ovat sopimus, joka 
voi olla suullinen tai kirjallinen, työn tekeminen toisen lukuun, työn vastikkeelli-
suus, työn tekeminen johdon ja valvonnan alaisena ja työn tekeminen toisen 
välineillä. Työsopimuslain 1:1 kohdassa todetaan, että lakia sovelletaan myös 
tilanteessa, jossa palkasta tai muusta työn korvaamisesta ei ole sovittu, mutta 
tosiseikoista käy ilmi, että työ ei ole tarkoitettu tehtäväksi vastikkeetta.  
Etätyönä tehtävä työ on myös työsuhteeseen perustuvaa. Useimmiten etätyö-
hön käytetään oman kodin tai kesämökin tiloja, mutta välineet, työnjohto ja toi-
sen lukuun tekemisen ehdot täyttyvät ja lisäksi työ on vastikkeellista, eli se ke-
nen lukuun työtä tehdään, maksaa siitä palkan. Etätyöhön sovelletaan samoja 
työturvallisuusmääräyksiä kuin työnantajan tiloissa tehtävään työhön. 
Freelance –työssä taas on kysymys kahden yrittäjän välisistä sopimuksista ja 
silloin kyseessä ei ole työsuhde.  
2.4 Työsopimus 
Työsopimuksella tarkoitetaan sopimusta, jolla ”jolla työntekijä tai työntekijät yh-
dessä työkuntana sitoutuvat henkilökohtaisesti tekemään työtä työnantajan lu-
kuun tämän johdon ja valvonnan alaisena palkkaa tai muuta vastiketta vastaan” 
(Työsopimuslaki 1:1). Työsopimus on yksityisoikeudellinen sopimus, jonka ehto-
ja säädellään mm. työsopimuslailla, työaikalailla, yhteistoimintalailla sekä toimi-
aloittain tehdyin työehtosopimuksin, joihin on voitu tehdä tarkentavia paikallisia 
sopimuksia. Virkasuhteeseen nimittäminen on yksipuolinen toimi, jossa hakijois-
ta sopivin nimitetään tehtävään viranomaisen toimesta. (Perustuslaki 11:126.) 
Palvelussuhteen ehdot on määritelty virkaehtosopimuksessa tai virkasopimuk-
sella. (Työsopimuslaki 1:2, Virkamieslaki 11:44, Valtion virkaehtosopimuslaki 
2:3). 
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2.5 Työrikokset 
Työelämässä voidaan törmätä tilanteisiin, joita käsitellään esimerkiksi työturval-
lisuusrikoksena tai työsopimuslakirikkomuksena. Muita nimikkeitä voivat olla 
työsyrjintään tai yhdenvertaisuuteen liittyvät rikokset, ihmiskauppa, kiskonnan 
tapainen työsyrjintä jne.  
Työtodistuksen antamatta jättäminen on työsopimuslakirikkomus, jonka rangais-
tavuudesta säädetään työsopimuslaissa. Työsopimuslakirikkomuksesta voidaan 
tuomita sakkorangaistus. Vastuun kohdentumisesta säädellään rikoslaissa. 
(Työsopimuslaki 55/2001, 13:11).  
 
Vastuun kohdentuminen 
Rikoslaissa rangaistavaksi säädetystä työnantajan tai tämän edustajan menet-
telystä tuomitaan rangaistukseen se, jonka velvollisuuksien vastainen teko tai 
laiminlyönti on. Tätä arvioitaessa on otettava huomioon asianomaisen asema, 
hänen tehtäviensä ja toimivaltuuksiensa laatu ja laajuus sekä muutenkin hänen 
osuutensa lainvastaisen tilan syntyyn ja jatkumiseen. (Rikoslaki 47:7 ). 
Oikeushenkilön rangaistusvastuu 
Työturvallisuusrikokseen ja kiskonnantapaiseen työsyrjintään sovelletaan, mitä 
oikeushenkilön rangaistusvastuusta säädetään (Rikoslaki 1177/2014, 47:9). 
Käytännössä tämä siis tarkoittaa, että työtodistuksen antamatta jättämisen ran-
gaistus kohdistuu aina luonnolliseen henkilöön, vain työturvallisuusrikoksista 
voidaan määrätä rangaistus, joka kohdistuu juridiseen oikeussubjektiin.  
Työturvallisuusrikoksista esimerkiksi kiskonnan tapainen työsyrjintä on tilanne, 
jossa osa tai kaikki yrityksen työntekijät ovat jollakin tapaa riippuvaisia tai alis-
teisia suhteessa työnantajaan ja heille maksettu palkka ei täytä työehtosopi-
musten mukaista palkkausta. Suomessa ei tunneta niin sanottua ”vähimmäis-
palkkaa”, mutta toimialakohtaisissa työehtosopimuksissa on määritelty kustakin 
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työstä sellainen palkka, joka täysin työkykyiselle henkilölle on vähintään mak-
settava.  
2.6 Työmarkkinajärjestelmä 
Ketkä Suomessa sopivat työehdoista ja kuka valvoo niiden toteutumista? Suo-
malainen työmarkkinajärjestelmä perustuu sopimiseen ja sovittelemiseen. Työ-
ehdoista ja palkkauksesta tehdään sopimuksia palkansaajien ja työnantajan 
kesken niitä edustavien työmarkkinajärjestöjen toimesta. Perustan suomalaisille 
sopimuksille muodostavat kansainvälisen työjärjestön ILO:n sopimukset ja suo-
situkset. ILO:n pääperiaate työelämän kehittämisessä on kolmikantaisuus, joka 
tarkoittaa yhteistyötä sekä neuvotteluja kolmen osapuolen – työnantajajärjestö-
jen, ammattiyhdistysliikkeen ja maan hallituksen välillä. (Akava 2015). 
Euroopan unioni on myös ottanut käyttöön kolmikantaperiaatteen työmarkkinoi-
den kehittämisessä, Suomessa on noudatettu kolmikantaisuutta usean vuosi-
kymmenen ajan. EU-tasolla sopimuksia neuvottelevat eurooppalaisia palkan-
saajakeskusjärjestöjä edustava Euroopan ammatillinen yhteisjärjestö EAY ja 
työnantajajärjestöjä edustavat BUSINESSEUROPE ja CEEP. (Työelämäsanas-
to 2015).  
 
2.7 Työsuojelun valvonta 
Aluehallintoviraston (AVI) työsuojelun vastuualueen tehtävä on toimia puolueet-
tomana lainsäädäntöä valvovana viranomaisena. Työsuojelulla on aluehallinto-
virastoissa itsenäinen asema, joka perustuu Suomen vuonna 1950 ratifioimaan 
kansainvälisen työjärjestön ILO:n sopimukseen työsuojelusta. Sopimuksessa 
korostetaan työsuojeluviranomaisen puolueettomuutta ja riippumattomuutta hal-
litusohjelmista. (ILO 2015).  
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Työsuojelun vastuualueen toimintaa suunnitellaan hallitusohjelman pohjalta. 
Vastuualueet tekevät vuosittain tulossopimuksen sosiaali- ja terveysministeriön 
työsuojeluosaston kanssa nelivuotisen runkosopimuskauden tavoitteista. Työ-
suojelun vastuualue on organisoinut toimintansa viranomaisaloitteisen valvon-
nan ja asiakasaloitteisen palvelukysynnän hoitamiseksi työsuhdetta koskeviin 
kysymyksiin ja erilaisia työympäristöä koskeviin kysymyksiin vastaaviin perus-
ryhmiin.  
Työsuhderyhmässä käsitellään päivittäin lukuisia yhteydenottoja niin työnteki-
jöiltä kuin työnantajilta. Kysymykset koskevat esimerkiksi työtodistuksen mää-
rämuotoja tai sitä, että sellainen on jäänyt saamatta. Lomauttamista, työsopi-
muksen sisältöä, työsuhteen päättämistä ja palkanmaksua ja vuosiloma-asioita 
käsitellään myös jatkuvasti.  Työsuhdeasioiden ongelmakohtien käsittely työ-
suojelun vastuualueella toimii osaltaan työehtosopimusten yleissitovuutta ylläpi-
tävänä asiana.  
Työympäristöryhmät jakautuvat teollisuuden, palvelutuotannon ja julkishallin-
non, rakentamisen ja kuljettamisen perusryhmiin sekä ulkomaalaisen työvoiman 
valvontaan. Näissä ryhmissä käsitellään toimialakohtaisia kysymyksiä koskien 
esimerkiksi ergonomiaa, työtapaturmia ja niiden ehkäisyä, riskienarviointia, työ-
aikakirjanpitoa, työterveyshuoltoon liittyviä kysymyksiä ja kemikaaleille tai biolo-
gisille tekijöille altistumista.  
Kaikki tarkastajat selvittävät havaitessaan ulkomaalaista työvoimaa tarkastus-
kohteessa mitkä ovat ulkomaalaisen työvoiman työskentelyehdot ja onko työpe-
rusteinen maahantulo-oikeus kunnossa. Häirintään ja epäasialliseen käytök-
seen liittyviä yhteydenottoja tulee myös säännöllisesti vastuualueen käsittelyyn 
ja niitä käsittelevät kaikki tarkastajat.  
Työsuojelun vastuualue lähettää syyttäjälle syyteharkintaa tai poliisille esitutkin-
taa varten havaintonsa työlainsäädäntörikkomuksista. Näitä ovat useimmiten 
työympäristöön liittyviä, kuten vakavien työtapaturmien yhteydessä havaitut 
puutteet tai laiminlyönnit, ulkomaalaiseen työvoimaan liittyvät rikkomukset ja 
häirintää tai syrjintää koskevat asiat. Myös työsuhdeasioissa voidaan päätyä 
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tekemään ilmoitus poliisille. Silloin on kyseessä esimerkiksi puutteellinen työai-
kakirjanpito, puuttuvat palkkalaskelmat, palkanmaksun laiminlyönti tai saamatta 
jäänyt työtodistus.  
Kaikissa aluehallintovirastoissa toimii myös kolmikantainen työsuojelulautakun-
ta, jonka tehtävänä on käsitellä alueensa merkittäviä työsuojelun kehitys-, 
suunnittelu ja seurantahankkeita, käsitellä työsuojelun yleisiä toimintalinjoja ja 
tulostavoitteita sekä voimavarojen suuntaamista työsuojelun edistämiseksi. Lau-
takunnasta, sen tehtävistä ja kokoonpanosta määrätään valtioneuvoston ase-
tuksella. (Valtioneuvoston asetus työsuojelulautakunnista 53/2010). 
 
2.8 Työmarkkinaosapuolet 
Määritelmä: “Työmarkkinaosapuolet” on termi, jota käytetään laajasti kautta Eu-
roopan, ja jolla tarkoitetaan työnantajien ja työntekijöiden edustusta eli työnan-
tajajärjestöjä ja ammattiliittoja (Information service of DG Employment). 
Työntekijöiden ja työnantajien oikeuksia ja velvollisuuksia säädellään Suomes-
sa hyvin yksityiskohtaisesti ja niistä sovitaan määräajoin uudelleen työehtoso-
pimuksissa. Lainsäädäntöäkin voidaan kehittää esimerkiksi työntekijä- tai yrittä-
jäjärjestöjen esiin nostamien epäkohtien takia.  
Työsuhteisiin sovelletaan työsopimuslakia, työaikalakia ja vuosilomalakia. Sen 
ohella työntekijä- ja työnantajajärjestöt ovat sopineet toimialakohtaisista työeh-
tosopimuksista, joilla tarkennetaan ehtoja. Työehtosopimusten sisältö ei pää-
sääntöisesti voi olla sellainen, että se heikentää työntekijän asemaa suhteessa 
lailla säädettyihin vähimmäisehtoihin. Paremmista eduista voidaan sopia.  Työ-
ehtosopimuslaki säätelee työehtosopimusten sisältöä.  
Järjestäytymisaste on Suomessa ollut korkea, sekä palkansaajat että työnanta-
jat ovat järjestäytyneet oman alansa järjestöihin. Suomen väestöstä työvoimaan 
lasketaan 16-74 vuotiaat henkilöt, jotka Tilastokeskuksen mukaan edustavat 
64,5 prosenttia väestöstä joulukuussa 2014.  (Tilastokeskus 2015).  
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Viimeisin tutkimus suomalaisten järjestäytymisasteesta on vuodelta 2009, jonka 
mukaan 67,4 prosenttia palkansaajista kuului edunvalvonnan piiriin. (Työ- ja 
elinkeinoministeriö 2011, 33). Työsuojelurahasto on rahoittanut uutta tutkimusta 
suomalaisten järjestäytymisasteesta, jonka pitäisi valmistua helmikuussa 2015.   
Vuosittain julkaistava työ- ja elinkeinoministeriön työolobarometri antaa hieman 
suuremman tuloksen kuin edellä mainittu tutkimus, mutta siinä on mukana kaik-
ki ammattiliittojen jäsenet, kuten eläkeläiset, opiskelijat ja vapaajäsenet, joita ei 
voida laskea kuuluvan varsinaisen edunvalvonnan piiriin. Oheinen kuva kertoo, 
että lähes 90 % työikäisestä väestöstä kuuluu joko ammattiliittoon tai työttö-
myyskassaan. Järjestäytyminen on pysynyt melko vakaana, mutta huomattavis-
sa on pientä kasvua vuosina 2012 ja 2013. 
 
Kuva 1. Järjestäytyminen työolobarometrin mukaan 
(http://www.findikaattori.fi/fi/36). 
Ammattiliittoja on noin 80 ja ne ovat järjestäytyneet kolmeen eri palkansaaja-
keskusjärjestöön joita ovat SAK, STTK ja Akava. Suuri osa työnantajista kuuluu 
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oman alansa työnantajaliittoon, joita on kymmeniä neljässä keskusjärjestössä. 
Keskusjärjestöjä ovat Elinkeinoelämän keskusliitto EK, Kunnallinen työmarkki-
nalaitos KT, Valtion työmarkkinalaitos VTML ja Kirkon työmarkkinalaitos KiT. 
Työnantajien järjestäytyneisyyttä tutkitaan työehtosopimusten kattavuuden mit-
tarilla. Työehtosopimusten kattavuus tarkoittaa järjestäytyneiden työnantajien 
palveluksessa olevien palkansaajien osuutta työehtosopimusten sopimusalan 
kaikista palkansaajista. Mikäli tällaisten palkansaajien osuus on vähintään 
suunnilleen puolet alan palkansaajista, sopimus todetaan yleissitovaksi, kaikkia 
sopimusalan työsuhteita koskevaksi. 
Yksityisellä sektorilla työehtosopimusten kattavuus on 73,1 prosenttia. Kun 
huomioon otetaan julkinen sektori, valtioenemmistöiset osakeyhtiöt sekä yleissi-
tovien työehtosopimusten piirissä olevat työntekijät, työehtosopimusten piiriin 
kuului Suomessa vuonna 2008 yhteensä 89,5 prosenttia palkansaajista. (Työ- 
ja elinkeinoministeriö, 2008). 
Suomalaisessa järjestelmässä sekä ammattiyhdistysliikkeellä että yrittäjäjärjes-
töillä on merkittävä asema työntekijöiden ja työnantajien oikeuksista ja velvolli-
suuksista sopimisessa. Näillä järjestöillä on myös merkittävä rooli jäsenistönsä 
kouluttamisessa ja erilaisten ohjeiden sekä ohjaus- ja neuvontapalvelujen tuot-
tajana.  
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3 TYÖTODISTUKSEN ANTAMATTA JÄTTÄMINEN 
3.1 Hallintopakkokeinot 
Hallintopakkokeinoilla tarkoitetaan sellaisia viranomaisen käytössä olevia hallin-
tolaissa määriteltyjä keinoja, joita tarvitaan, kun hallintopäätöksiin, kuten työsuo-
jelutarkastajan antamaan kirjalliseen kehotukseen, sisältyviä velvoitteita ei täy-
tetä vapaaehtoisesti.  
Hallinto-oikeuden teoreettinen tausta ulottuu Ranskaan ja Saksaan 1800-
luvulle. Teorioissa korostettiin hallinnon tehtäviä yleisen edun ja julkisten tehtä-
vien tuottajana ja toisaalta julkisen vallan käyttäjänä, jonka tehtävät on sidottu 
lakiin. Suomessa omaksutun hallinto-oikeudellisen teorian ydinperiaatteita on 
käsitys, että viranomaisten toimintaan kuuluu keskeisenä ja luonteenomaisena 
piirteenä mahdollisuus yksipuolisesti velvoittavan julkisen vallan käyttöön. ( Mä-
enpää 2013, 51).   
Konkreettisesti hallintotoimi on kirjallinen hallintopäätös, jolla vallan käyttö yksi-
löidään. Hallintopäätöksillä puututaan kansalaisten ja yritysten oikeuksiin ja vel-
vollisuuksiin ja siihen kuuluu myös kansalaisia ja yrityksiä suojaava viranomai-
sen toimivallan määrittely sekä oikeusturvakeinot silloin, kun viranomaisen pää-
töksen epäillään ylittäneen toimivaltansa tai toimineen muuten lainvastaisesti.  
Perussuhde on hallintoviranomaisen ja yksityisen välinen oikeussuhde, jossa 
hallintoviranomaisella on lainsäädäntöön perustuva toimivalta, velvollisuudet ja 
virkavastuu ja hallinnon asiakkaalla on oikeuksia, etuja ja velvollisuuksia. Suhde 
ei välttämättä ole kuitenkaan tasapainossa, vaan toisella osapuolella voi olla 
enemmän velvoitteita tai oikeuksia kuin toisella. Julkisen vallan käyttö perustuu 
lainsäädäntöön, jonka mukaan viranomainen voi velvoittaa tai rajoittaa, mutta 
toisaalta myös siihen sisältyy erilaisten oikeuksien ja etujen toteutumiseen kos-
kevia velvollisuuksia.  
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Hallintoviranomaisella on velvollisuus kansalaisten perusoikeuksien toteutumi-
sen turvaamiseen. Viranomaisen on tehtäviä hoitaessaan asetettava perusoi-
keudet muuhun lainsäädäntöön nähden etusijalle. (Perustuslaki 10:106 ja 
10:107). 
Hallinnolliset pakkokeinot jaetaan uhkiin, voimakeinoihin ja ulosottoon. Työsuo-
jelun vastuualue hallintoviranomaisena käyttää velvoitteiden tehostamiseksi 
uhkasakkoa, keskeyttämisuhkaa tai teettämisuhkaa. Käytännössä teettämisuh-
ka on hyvin harvinainen hallintopakkokeino työsuojeluasioissa. Pakkokeinot 
voidaan jakaa välillisiin ja välittömiin pakkokeinoihin sen mukaan, kuinka hallin-
topakko on kohdistettu asianosaiseen tai muuhun kohteeseen. Välillisiä pakko-
keinoja käytetään, kun pyritään uhkaa käyttämällä vaikuttamaan kohteeseen 
siten, että tämä suorittaisi velvoitteen itse. Uutisissa usein näkee ”velvoitetaan 
sakon uhalla”, joka siis tarkoittaa em. välillisen hallintopakkokeinon käyttöä.  
Uhkasakossa päävelvoitetta tehostetaan maksuvelvoitteen uhkalla. Teettämis-
uhka tarkoittaa sitä, että tekemättä jätetty velvoite voidaan teettää jollakin am-
mattilaisella ja velvoitteen laiminlyönyt maksaa syntyneet kustannukset. Kes-
keyttämisuhkassa uhka kohdistuu toiminnan keskeyttämiseen, ellei lainvastai-
nen tilanne korjaannu. 
Välittömiä pakkokeinoja voivat olla esimerkiksi haltuunotto-, pidätys- tai etsintä-
tilanteet. Näissä tilanteissa julkista valtaa käytetään välittömästi, eikä kirjallista 
päätöstä ole tehty etukäteen eikä täten noudateta hallintomenettelyn säännök-
siä. Jos on tarvetta voimakeinojen käyttöön velvoittavan päätöksen yhteydessä, 
on viranomaisen pyydettävä virka-apua sellaiselta viranomaiselta, jolla on toimi-
valtaa kyseisessä asiassa. Esimerkiksi virka-apua voivat antaa poliisi, ulosotto 
tai tulli. Ulosotto perii julkisia maksuja, kuten veroja ja maksuunpantuja uhka-
sakkoja, jos niitä ei ole maksettu maksuajan puitteissa. Turvaamistoimia ovat 
esimerkiksi huostaanotto, eristäminen tai säilöönotto. Jos on tarve esineisiin tai 
omaisuuteen kohdistuvaan turvaamistoimeen, käytössä on toimenpidekielto.  
Työsuojelutarkastajan toimivallasta säädetään laissa työsuojelun valvonnasta ja 
työpaikan yhteistoiminnasta. Tarkastajan toimivaltaan kuuluvat esimerkiksi toi-
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mintaohjeiden ja kehotusten sekä väliaikaisen käyttökiellon antaminen. (Laki 
työsuojelun valvonnasta ja työpaikan työsuojeluyhteistoiminnasta 2:3-12). 
Työsuojeluviranomainen, eli aluehallintoviraston työsuojelun vastuualue, voi 
tehdä työnantajaa velvoittavan päätöksen, vahvistaa väliaikaisen käyttökiellon 
ja asettaa käyttökiellon. (Työterveyslaitos 2013, 37). Tarkastaja käyttää toimi-
valtaansa valvontatoiminnassa tai asiakasaloitteisen yhteydenoton yhteydessä. 
Jos työnantaja ei toimi tarkastajan antamien toimintaohjeiden taikka kehotusten 
mukaisesti, tarkastaja siirtää asian työsuojeluviranomaisen käsiteltäväksi.  Vi-
ranomainen harkitsee onko kyseisessä asiassa tarvetta viranomaispäätöksen 
tekemiseen. Näitä voivat olla velvoittava päätös tai käyttökieltopäätös. Näitä 
voidaan tehostaa määräämällä uhkasakko päävelvoitteen tehosteeksi. (Työter-
veyslaitos 2013, 37). Yksittäinen tarkastaja voi siis rajoitetusti puuttua yksinään 
oman toimivaltansa nojalla havaitsemiinsa epäkohtiin, mutta asia pitää siirtää 
viraston johtajan määrittelemän viraston sisäisen asiantuntijaryhmän käsiteltä-
väksi, mikäli tarkastajan toimilla ei ole päästy lain edellyttämään tilanteeseen. 
Tämän käsittelyn pohjalta syntyvä ratkaisu tarkoittaa viranomaisen tekemää 
päätöstä joka on valituskelpoinen.  
Uhkasakko on käytettävistä hallintopakkokeinoista käytetyin työsuojeluhallin-
nossa ja useimmiten sitä käytetään juuri sellaisissa tilanteissa, joissa työnantaja 
on jättänyt esimerkiksi työtodistuksen antamatta. Jos työpaikalla on rikottu sel-
laisia säännöksiä, jotka on lailla säädetty rangaistaviksi teoiksi, viranomainen 
voi tehdä tutkintapyynnön poliisille. Keskeiset säädökset ovat Hallintolaki 
6.6.2003/434, Uhkasakkolaki (1113/1990) sekä Laki sakon täytäntöönpanosta 
9.8.2002/672 ja Valtioneuvoston asetus sakon täytäntöönpanosta 
19.9.2002/789 sekä Laki työsuojelun valvonnasta 44/2006 
Hallintopäätökseen voi hakea muutosta valittamalla ja päätöksen mukana on 
annettava ohjeet muutoksenhakuun. Päätökseen saa hakea muutosta se, ke-
nen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta päätöksellä määrätään tai se, johon 
päätös on kohdistettu. Oikeudesta oikaisuvaatimuksen tekoon tai oikeudesta 
muutoksenhakuun valittamalla säädetään aina siinä laissa, jonka säädöksen 
perusteella hallintopäätös on tehty. Hallintolainkäyttölaki säätelee muutoksen-
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hakumenettelyä. Valitukset osoitetaan siihen hallinto-oikeuteen, jonka tuomiopii-
rissä hallintopäätöksen tehnyt viranomainen on. Viranomaisella on velvollisuus 
siirtää asia toimivaltaisen viranomaisen käsiteltäväksi, mikäli asia on lähetetty 
väärän viranomaisen käsittelyyn. Asian siirrosta toimivaltaiselle viranomaiselle 
tiedotetaan asianosaiselle.  
3.2 Vireilletulo ja prosessi 
Työtodistus on annettava työntekijälle palvelussuhteen päättyessä viipymättä 
hänen sitä pyydettyään, eikä siihen tule kytkeä muita asioita. Velvollisuus työto-
distuksen antamiseen säilyy 10 vuotta ja sitäkin pidempään, mikäli työtodistuk-
sen antamisesta ei ”aiheudu kohtuutonta haittaa” (Kairinen ym. 2006, 942). 
Työnantajalla ei ole velvollisuutta toimia oma-aloitteisesti työtodistuksen anta-
miseksi.  
Työtodistuksesta tulee käydä ilmi palvelussuhteen kesto ja työn laatu, eli mitä 
työtä yrityksessä on tehty. Työtodistukseen pitää merkitä palvelussuhteen päät-
tymisen syy sekä arviotyöntekijän työtaidosta ja käytöksestä, mutta vain siinä 
tapauksessa, että työntekijä näistä jompaakumpaa tai toista nimenomaisesti 
pyytää. 
Työsuojelun vastuualueen toiminnan painopiste on työpaikoilla tehtävissä vi-
ranomaisaloitteisissa tarkastuksissa. Työsuojelun vastuualueet vastaavat täy-
simääräisesti myös asiakasaloitteiseen palvelukysyntään, esimerkiksi tilantees-
sa jossa työtodistus on jäänyt saamatta. Tällöin henkilö on yhteydessä viran-
omaiseen ja jättää kirjallisen valvontapyynnön, jossa kuvailee mitä on tapahtu-
nut ja ketkä ovat asiassa osallisia. Hyvin usein samaan aikaan todetaan, että 
palkkalaskelmia on jäänyt saamatta tai palkanmaksussa on ongelmia. Työsuo-
jelun vastuualue ei peri työntekijän puolesta maksamatta jääneitä palkkoja, mut-
ta palkkatodistusasia käsitellään samoin kuin työtodistuksen saamatta jäämi-
nen. Palkkaturva-asioita käsitellään elinkeino-, liikenne ja ympäristökeskus 
ELY:ssa.  
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Kirjallisen valvontapyynnön jättämisen jälkeen työsuojelutarkastaja lähettää 
työnantajalle kehotuksen työtodistuksen antamiseksi, ja antaa työnantajalle 
mahdollisuuden tulla kuulluksi annetussa määräajassa työntekijän esittämiin 
väitteisiin. Vastaamatta jättäminen ei estä asian käsittelyn etenemistä. Vastauk-
sesta riippuen asian käsittely voi päättyä myös tähän. Työnantaja voi esimerkik-
si kehotuksen saatuaan ja velvollisuutensa ymmärrettyään, pyytää neuvoa työ-
todistuksen antamiseen liittyvistä vähimmäisvaatimuksista, kirjoittaa työtodis-
tuksen työntekijälle ja asia ratkeaa tällä.  
 
 
Kuva 2. Esimerkki työtodistuksesta, Sosiaali- ja terveysministeriö 2014. ( Liite 
1). 
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Mikäli työnantaja ei kuitenkaan kehotuksen ja annetun vastausajan jälkeen toi-
mita työntekijälle työtodistusta, on seuraava vaihe velvoittavan päätöksen te-
keminen. Päätös toimitetaan saantitodistuskirjeellä vastaanottajalle ja annettu 
määräaika alkaa kulumaan siitä kun vastaanottaja on kuitannut saaneensa pää-
töksen tiedoksi. Mikäli velvoitettua henkilöä tai yritystä ei tavoiteta saantitodis-
tuskirjeellä, työsuojelun vastuualue pyytää virka-apua haastemiehiltä, jotka toi-
mittavat päätöksen tiedoksi. Määräaika alkaa kulua haastemiehen tiedoksianto-
päivästä.  
 
Kuva 3. Esimerkki velvoitteen ja uhkasakon asettamisesta. Koko päätös on 
nähtävissä liitteenä. (Liite 2) 
Velvoittavan päätöksen päävelvoite on työtodistuksen antaminen, jota on tehos-
tettu uhkasakolla, joka yllä olevassa esimerkkitapauksessa on ollut 1 000 euroa. 
Tilanteessa, jossa samalla päätöksellä velvoitetaan työnantaja toimimaan myös 
jossakin toisessa asiassa, esimerkiksi antamaan työntekijälle palkkalaskelma, 
määrätään kullekin päävelvoitteelle eri uhkasakko.  
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Uhkasakon suuruutta määrätessä on huomioitava päävelvoitteen laatu ja laa-
juus, velvoitetun maksukyky ja muut asiaan vaikuttavat seikat. Sosiaali- ja ter-
veysministeriön työsuojeluosasto on äskettäin julkaissut seuraamusharkintaoh-
jeen ”Työsuojeluvalvonnan ohjeita 1/2015”, jossa todetaan, että tarkoituksen-
mukaista tehostevaikutuksen saamiseksi on määrätä uhkasakko vähintään 
3 000 euron suuruiseksi. Ohjeen tarkoituksena on yhdenmukaistaa eri aluehal-
lintovirastojen työsuojelun vastuualueiden uhkasakkokäytäntöjä.   
Mikäli työnantaja tässä vaiheessa antaa työntekijälle työtodistuksen ja toimittaa 
jäljennöksen työsuojeluviranomaiselle, asian käsittely päättyy tähän, eikä uhka-
sakkoa tuomita maksettavaksi. Mikäli työntekijä ei vieläkään saa työtodistusta, 
on seuraava toimenpide edellä mainitun uhkasakon tuomitseminen maksetta-
vaksi.  
Viranomainen voi tuomita uhkasakon maksettavaksi, jos päävelvoitetta ei ole 
noudatettu eikä sen noudattamatta jättämiseen ole pätevää syytä. Tuomitsemi-
sen edellytyksenä on, että päätös on lainvoimainen tai määrätty noudatettavaksi 
muutoksenhausta huolimatta. (Uhkasakkolaki 2:10). Työtodistusasioissa nouda-
tetaan tavanomaista muutoksenhakuaikaa eli 30 päivää tiedoksisaannista, jon-
ka jälkeen päätös katsotaan lainvoimaiseksi. Ennen uhkasakon tuomitsemista 
maksettavaksi varataan velvoitteen kohteena olevalle tilaisuus selvityksen an-
tamiseen. Selvityksen antamiselle varataan määräaika. Työnantaja voi tässä 
vaiheessa antaa työtodistuksen, eli noudattaa päävelvoitetta ja asian käsittely 
työsuojelun vastuualueella päättyy tähän. Mikäli työtodistus on edelleen anta-
matta tai työnantajan antama selvitys ei ole johtanut asian käsittelyn päättämi-
seen, tuomitaan uhkasakko maksettavaksi. 
Uhkasakon maksuun tuomitsemisen jälkeen velvoitetulle lähetetään päätös uh-
kasakon täytäntöönpanosta, sekä tilisiirtolomake sakon maksamista varten. Mi-
käli kirjettä ei noudeta, siirretään tiedoksianto haastemiehen toimitettavaksi. 
Työsuojelun vastuualue ilmoittaa oikeusrekisterikeskukselle maksuunpannut 
uhkasakot ja oikeusrekisterikeskus valvoo niistä tulleet suoritukset. Jälkiperintä 
jää oikeusrekisterikeskuksen tehtäväksi. Sakkotulot eivät kerrytä työsuojelun 
vastuualueen määrärahoja. Uhkasakko voidaan tuomita myös juoksevana uh-
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kasakkona. Mikäli uhkasakko on tuomittu juoksevana uhkasakkona, voidaan 
lisäeriä tuomita enintään kolme kertaa peruserän suuruinen summa. Mikäli on 
määrätty päävelvoitteelle juokseva uhkasakko, sen lisäerät erääntyvät päätök-
sessä ilmoitetun ajanjakson kuluessa, jona päävelvoitetta ei ole noudatettu.  
Mikäli työsuojelun vastuualue ei velvoittavan päätöksen ja maksettavaksi tuo-
mittujen uhkasakkojen avulla saa työnantajaa toimittamaan työntekijälle työto-
distusta, työsuojeluviranomaisen harkittavaksi jää ilmoituksen tekeminen poliisil-
le syyteharkintaa varten. Ilmoituksen poliisille työsuhdelain rikkomisesta tekee 
aluehallintoviraston työsuojelun vastuualue lakimiehen tai työsuojelutarkastajan 
esittelystä. Valvontalain 50§ mukaan työsuojeluviranomaisella on velvollisuus 
tehdä ilmoitus poliisille esitutkintaa varten, mikäli on syytä epäillä että on tehty 
työsuojeluviranomaisen valvottavana olevassa laissa tai rikoslain (39/1889) 47 
luvussa rangaistavaksi säädetty teko. (Sosiaali- ja terveysministeriö, 2015). 
Asianomistaja voi myös pyytää asian käsittelyä suoraan poliisilta työlakirikokse-
na. Käytännössä kuitenkin poliisi pyytää työsuojeluviranomaiselta lausuntoa 
asiassa ja työnantajalle varataan tilaisuus tulla kuulluksi.  
3.3 Työttömyysturva  
Työttömyysturvalaissa todetaan työttömyyspäivärahan saamisen edellytyksistä 
seuraavaa: Ansiopäivärahaan on oikeus palkansaajakassan jäsenellä (vakuu-
tettu), joka on ollut vakuutettuna vähintään 26 edellistä viikkoa ja joka vakuutet-
tuna ollessaan on täyttänyt työssäoloehdon. Mikäli kirjettä ei noudeta, siirretään 
tiedoksianto haastemiehen toimitettavaksi. Peruspäivärahaan on oikeus työn-
hakijalla, joka täyttää työssäoloehdon. (Työttömyysturvalaki II osa, 5:2) 
Työttömyysturvalain toisen osan viidennen luvun kymmenennessä pykälässä 
todetaan, että jos henkilö on ollut poissa työmarkkinoilta ilman hyväksyttävää 
syytä yli kuusi kuukautta, hänelle ei myönnetä työttömyyspäivärahaa ennen 
kuin hän on täyttänyt poissaolon jälkeen työssäoloehdon.  
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Tällöin työssäoloehdon tarkastelujakso alkaa siitä, kun henkilö on poissaolon 
jälkeen mennyt työhön tai aloittanut yritystoiminnan. Työttömyysturvan saa-
miseksi on oleellista pystyä osoittamaan työssäoloehdon täyttyminen ja ansio-
työssä käymisestä sen vakiintuneeksi osoittamistavaksi on määritelty työtodis-
tus, joka sisältää vähimmäisvaatimuksen mukaiset tiedot. (Liite1)  
Työmarkkinatukeen on oikeus henkilöllä, joka ei täytä työssäoloehtoa, mutta se 
ei vastaa määrältään peruspäivärahaa tai ansiosidonnaista työttömyyskorvaus-
ta. Työttömyysturvan alkamiseen liittyy myös karenssiehto, joka on riippuvainen 
työsuhteen päättymisen syystä. Työsuhteen päättymisen syy voidaan kirjata 
työtodistukseen. Mikäli henkilö on irtisanottu, hänelle ei määrätä karenssia. Ka-
renssiaika on 90 päivää, mutta 30 päivää siinä tapauksessa, että työn ei olisi 
pitänyt kestää yli viisi päivää. Mikäli henkilö ei pysty työtodistuksellaan osoitta-
maan työsuhteen päättymisen syyksi työnantajan irtisanomista, hänelle voidaan 
määrätä karenssi, jonka aikana ei ole lainkaan oikeutta työttömyysetuuteen. 
Työvoimapoliittisesti moitittavasta menettelystä ja karenssista säädetään työt-
tömyysturvalain toisessa luvussa.  (Työttömyysturvalaki 2 a luku 1) 
Työntekijälle, joka on jäänyt ilman työtodistusta, edessä oleva prosessi työtodis-
tuksen saamiseksi on pitkä ja kestää vähimmilläänkin viikkoja, jolloin ei ole 
mahdollisuutta osoittaa työvoimaviranomaiselle tai työttömyysvakuutuskassalle 
todistusta jolla täyttää työssäoloehdon. Pahimmillaan prosessi kuulemisineen, 
uhkasakkoerien tuomitsemisineen, lainvoimaisuuden odottamisineen ja mahdol-
listen oikeuskäsittelyjen vuoksi venyy kuukausiksi ja käsittely pahimmillaan ulot-
tuu yli kalenterivuosien. Lopputuloksena voi kuitenkin olla tilanne, että työtodis-
tusta ei ole saatu. 
Henkilöillä, jotka ovat harkinnanvaraisen työmarkkinatuen piirissä, eivätkä täytä 
peruspäivärahan ehtoja, koska työtodistus puuttuu, on käytettävissä mahdolli-
suus toimeentulotukeen. Vastaavasti henkilöt, jotka ovat joutuneet puuttuvan 
työtodistuksen johdosta karenssiajalle, vaikka myöhemmin saisivat työmarkki-
natukea, voivat hakea toimeentulotukea. Toimeentulotukea saanee työ- ja elin-
keinotoimistosta annetulla hylätyllä päiväraha- tai työmarkkinatukipäätöksellä. 
Soitin 26.2.2015 Turun kaupungin perhe- ja sosiaalipalveluiden neuvontapuhe-
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limeen, josta todettiin, että todennäköisesti toimeentulotukipäätös ratkaistaan 
asiakkaan hyväksi tällaisella tiedolla, mutta mitään virallista vahvistusta en asi-
aan saanut. Toimeentulotukipäätökset ovat salassa pidettäviä ja ratkaistaan 
tapauskohtaisesti.  
3.4 Vaikuttamiskeinot 
Työsuojeluviranomainen ei voi antaa mitään lausuntoa tai muuta todistetta työn-
tekijän hyväksi, koska viime kädessä asia ratkaistaan tuomioistuimessa, eikä 
työsuojeluviranomainen voi ottaa kantaa työntekijän työsuhteen kestoon tai laa-
tuun yksipuolisesti työntekijän lausuman perusteella. Viranomaisella on mahdol-
lisuus määrätä päätökset noudatettaviksi muutoksenhausta huolimatta, mikä 
saattaa nopeuttaa työtodistuksen saamista niissä tilanteissa, joissa työtodistus 
hallintopakkokeinojen avulla saadaan työnantajalta. Tällä saattaisi olla vaikutus-
ta henkilön perusturvan toteutumiseen.  
Koska työsuojeluvalvonnan rooli on olla puolueeton valvontaelin, ei työsuojelu-
viranomainen voi toimia oikeudessa kummankaan osapuolen edustajana. Vi-
ranomainen voi toki toimia oikeudessa todistajana, joka kertoo ja esittää teke-
mänsä havainnot ja toimii asiantuntijana työoikeudellisissa asioissa. Työsuoje-
luviranomainen ei myöskään voi ajaa jommankumman osapuolen etua esimer-
kiksi valittamalla tuomioistuinten päätöksistä. Viranomainen voi kuitenkin omalla 
hallinnonalallaan nostaa esiin havaitsemiaan puutteita ja ongelmia työelämässä 
ja tällä tavoin vaikuttaa työelämän kehittymiseen ja työelämän lainsäädäntöön.  
Järjestöjen merkitystä demokratian kulmakivenä Suomessa pidetään suurena. 
Monipuolisen osallistumisen ylläpitäminen on poliittisen järjestelmän toimivuu-
den ja osallisuutta tukevan kansalaisyhteiskunnan elinvoimaisuuden edellytyk-
siä. Ammattijärjestöjen tehtäväkenttä on laaja ja siihen kuuluvat monipuoliset 
edunvalvontatehtävät ja palveluiden tuottaminen jäsenistölleen.  Näitä tehtäviä 
on mm. jäsenistön toimeentulon parantaminen, työsuhdeturvan edistäminen ja 
työelämän laadun kehittäminen. Tehtävät eivät rajoitu vain edunvalvontaan, 
vaan järjestöt toimivat myös vaikuttamisen kanavina kansalaisille. Voidaan 
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myös ajatella, että kansalaiset järjestöosallistumisen myötä oppivat tärkeitä 
kansalaistaitoja, jotka myös voivat kannustaa monipuoliseen ja aktiiviseen yh-
teiskunnalliseen toimintaan.  
Edunvalvonnan näkökulmasta järjestöjen ja valtionhallinnon suhde on ollut lä-
heinen. Valtio on tarjonnut kolmikantaisissa tulopoliittisissa ratkaisuissa ammat-
tijärjestöille neuvottelu- ja vaikuttamiskanavia niin politiikkaan kuin hallintoonkin.  
Yhteiskunnan kehitykselle on tärkeää, että kansalaisyhteiskunnassa on moni-
puolista yhteisöllisyyttä ja sosiaalista kiinteyttä tukevaa osallistumista. Järjestö-
osallistumisen kehityksen kannalta ammattijärjestöjen rooli tulee jatkossakin 
olemaan keskeinen, sillä kansalais- ja ammattiryhmien etujen valvonta kanavoi-
tuu suurelta osin eri sektoreiden ammattijärjestöjen kautta (Valtioneuvoston 
kanslia ja tilastokeskus, 2014). 
Työelämän pelisääntöjen kehittäjiä ovat siis viranomaisten, eduskunnan ja mi-
nisteriöiden lisäksi myös paikalliset järjestöt ja valtakunnalliset keskusjärjestöt.  
29 
TURUN AMK:N OPINNÄYTETYÖ | Johanna Mickelsson 
4 KAKSOISRANGAISTAVUUDEN KIELTO  
4.1 Ne bis in idem –sääntö  
Ne bis in idem on latinaa ja tarkoittaa ”ei kahdesti samassa asiassa”. Kaksois-
rangaistavuuden kielto kuuluu prosessioikeuden käsitteisiin ja se tarkoittaa, ettei 
tuomioistuin voi ottaa uudelleen käsittelyyn asiaa, josta on olemassa lainvoi-
mainen päätös.  
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7. lisäpöytäkirjan 4. artiklan 1 kappaleessa 
säädetään valtion sisäisestä kahteen kertaan syyttämisestä ja tuomitsemista 
koskevassa ne bis in idem –kiellosta. Sopimuksen mukaan ketään ei saa sa-
man valtion tuomiovallan nojalla myöskään tutkia uudelleen tai rangaista oikeu-
denkäynnissä rikoksesta, josta hänet on jo lopullisesti vapautettu tai tuomittu 
syylliseksi kyseisen valtion lakien mukaan. Suomen perustuslain 21 § katsotaan 
sisältävän saman kiellon (Valtakunnansyyttäjänviraston muistio dnro 32/32/13). 
Kaksoisrangaistavuuden kieltoa koskeva oikeuskäytäntö on ollut viime vuosina 
aktiivisen oikeustieteellisen keskustelun kohteena. Erityistä kiinnostusta tutki-
joissa on herättänyt hallinnollisessa menettelyssä määrättyjen seuraamusten 
luokittelu rikosoikeudellisiksi. Suurin huomio keskustelussa ja oikeusvaikutusten 
arvioinnissa on keskittynyt veronkorotuksen ja veropetossyytteen välisen jännit-
teen tarkasteluun. (Edilex Uutiset 2014).  
Aikaisemmin kaksoisrangaistavuuden kieltoa on käsitelty oikeuskäytännössä 
päällekkäisissä rikosprosesseissa. Helsingin hovioikeudessa on käsitelty esi-
merkiksi tapausta, jossa henkilöä on syytetty kannabiskasvien kasvattamisesta 
kahden, osittain samanaikaisen ajanjakson ajan. Vastaajan mielestä häntä ei 
voitu uudelleen tutkia ja tuomita tästä rikoksesta, koska tekopaikka- ja aika oli-
vat samat kuin aikaisemmin käräjäoikeudessa käsitelty teossa, johon vastaaja 
oli myöntänyt syyllistyneensä. Käräjäoikeus oli katsonut, että koska kyseessä oli 
uusien taimien kasvatus, oli kyseessä myös uusi teko. Poliisin kotietsinnät ja 
takavarikko olivat tapahtuneet syyskuussa 2010 sekä lokakuussa 2010. Helsin-
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gin hovioikeus on ottanut asiaan saman kannan ja tuominnut vastaajan 1 vuo-
den ehdolliseen vankeusrangaistukseen. Aikaisempi tuomio oli 60 päivää van-
keutta, joka oli muutettu yhdyskuntapalvelukseksi. (HelHO:2015:4 (Dnro. R 
13/2609; Ratkaisunro. 103481; Antopäivä 29.1.2015; Vailla lainvoimaa 
5.3.2015)). 
Edellä kuvattu kannabiksen kasvatustapaus on ollut vain rikosprosessina eden-
nyt tapaus, jossa ei ole tehty hallinnollisia päätöksiä ja tapahtumia on tarkasteltu 
vain oikeuden määräämien rangaistusten perusteella. Esimerkkitapausta hallin-
nollisessa menettelyssä määrättyjen veronkorotusten vaikutuksesta salakulje-
tussyytteeseen voidaan kuvata tapauksella KKO:2014:51. Henkilöt olivat tuo-
neet Suomeen suuria määriä nuuskaa, minkä takia heille vaadittiin rangaistusta 
salakuljetuksesta. Vastaajille oli määrätty nyt salakuljetussyytteen alaisina ole-
viin nuuskaeriin liittyen veronkorotuksia, koska he eivät olleet täyttäneet nuus-
kan kaupallisesta maahantuonnista aiheutuvaa valmisteverotusta koskevaa il-
moitusvelvollisuutta. Korkeimman oikeuden tuomion mukaan veronkorotusten 
katsottiin koskevan samaa asiaa, kuin mistä salakuljetuksessa oli kyse. Veron-
korotuspäätökset estivät tämän vuoksi salakuljetusta koskevan syytteen tutki-
misen.  
Oikeustieto lehden 4/2011 artikkelissa ”Miksi ne bis in idem –kiellosta tuli on-
gelma” Katri Koskinen toteaa, että tapauksen tosiseikkoihin perustuva saman 
asian käsitteen arviointi ei sinänsä ole kansallisen oikeutemme kannalta vieras. 
Päinvastoin, suomalainen oikeusvoimaoppi on perinteisesti lähtenyt juuri histo-
riallisen tapahtumainkulun arvioinnista eli siitä, perustuvatko eri menettelyissä 
määrättävä rikosoikeudelliset seuraamukset olennaisesti samoihin oikeustosi-
seikkoihin. 
Samassa yhteydessä todetaan, että uutta kansallisen järjestelmämme kannalta 
sen sijaan on negatiivisen oikeusvoimavaikutuksen ulottuminen prosessilajista 
toiseen eli se, että hallinnollisessa menettelyssä määrätty sanktio estää lopul-
liseksi tultuaan myöhemmän, samoihin oikeustosiseikkoihin perustuvan rikos-
syytteen tutkimisen – ja lopullinen rikostuomio vastaavasti myöhemmän hallin-
nollisen seuraamuksen määräämisen.  
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Työtodistuksen antamatta jättämisessä on kyse samasta teosta, joka perustuu 
samoihin oikeustosiseikkoihin. Oleellista onkin se, että uhkasakko joka on ase-
tettu velvoittavan päätöksen tehosteeksi, estää asian oikeuskäsittelyn, kun tulki-
taan kaksoisrangaistavuuden kieltoa.  
4.2 Oikeuskäytäntöä työtodistuksen antamatta jättämisestä 
Korkein oikeus on ratkaisussaan KKO 2000:4 linjannut, että kertaalleen päi-
väsakkoihin tuomittua työnantajaa ei voida tuomita samasta rikoksesta uudes-
taan. Työnantaja ei toimittanut työntekijälle työtodistusta käräjäoikeuden tuo-
miosta huolimatta.  Tässä päätöksessä linjattiin, että aikaisemmat päiväsakot 
olivat esteenä asian uudelleen käsittelylle ja uusien päiväsakkojen määräämi-
selle. Mahdollisiin aikaisempiin hallintopakkokeinoihin ei otettu kantaa.  
Varsinais-Suomen käräjäoikeus on 23.6.2014 antamallaan päätöksellä (14/973, 
Asiano: R14/2501) päättänyt jättää tutkimatta 6.6.2014 vireille tuleen asian ne 
bis in idem- säännön perusteella. Päätös on lainvoimainen. Asiassa vastaajana 
ollut työnantaja oli tuomittu sakon uhalla antamaan työtodistus kahdelle asian-
omistajalle. Uhkasakkoerät oli tuomittu maksuun siten, että vain ensimmäinen 
erä oli käräjäoikeuden päätöksen hetkellä lainvoimainen.  
Käräjäoikeus on ottanut kantaa vastaajalle työnantajan asemassa langetettuihin 
uhkasakkoihin ja vedonnut niiden rangaistuksen omaiseen luonteeseen. Perus-
teluissaan käräjäoikeus viittaa ihmisoikeussopimuksen 7. lisäpöytäkirjan 4. ar-
tiklan 1 kappaleen sisältöön, joka kieltää uudelleen tutkimasta tai rankaisemasta 
henkilöä samasta rikoksesta, josta hänet on jo vapautettu tai todettu syylliseksi 
saman valtion lakien mukaisesti.  
Käräjäoikeuden perusteluissa todetaan, että ankarin rangaistus työsopimuslain 
rikkomisesta on päiväsakkoina tuomittava sakko, jota ei voida muuntaa van-
keudeksi. Tässä mielessä käräjäoikeuden mielestä odotettavissa olevaa ran-
gaistusta ei voida pitää ankarana ja aluehallintoviraston työsuojelun vastuualu-
een vastaajalle määräämät 2 000 euron ja 3 000 euron uhkasakot ovat olleet 
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huomattavan suuria. Päiväsakon rahamäärä on riippuvainen tuomittavan tulois-
ta ja voi jäädä vähimmillään alle 100 euron määrän.  
Aluehallintoviraston työsuojelun vastuualue on lausunnossaan todennut, että 
velvoittava päätös ja uhkasakon asettaminen eivät ole rangaistuksen kaltainen 
seuraus ja ettei kysymys olisi samasta asiasta myöskään maksettavaksi tuomi-
tun uhkasakon osalta. Käräjäoikeuden ratkaisussa syyttäjä toteaa, että rangais-
tuksenluontoisuutta vastaan puhuu se, että uhkasakon tarkoitus ei ole ensisijai-
sesti rankaista kohdetta, vaan velvoittaa täyttämään yksityisoikeudellinen vel-
voitteensa antaa työtodistus. 
Hallinto-oikeuden professori Olli Mäenpään mukaan rikosprosessin ja hallinto-
prosessin soveltamisala ei ole päällekkäinen, koska rikosasia ja hallintoasia 
eroavat toisistaan suhteellisen selväpiirteisesti.(Mäenpää 2007, 193). Mäen-
pään mukaan peruslähtökohta on selkeä. Vaikka hallintopäätösten määrä on 
lisääntynyt, rikosoikeudelliset rangaistukset käsitellään rikosprosessissa ja hal-
linnolliset seuraukset hallintoprosessissa. Hallinnollisen sanktion määrääminen 
ei estä rikosoikeudellista rangaistusta samasta menettelystä tai laiminlyönnistä.    
Myöskään rangaistuksenluonteisen seuraamuksen määrääminen hallinnollises-
sa menettelyssä ei estäisi saman menettelyn lainvastaisuuden arvioimista ri-
kosoikeudelliselta kannalta vielä tuomioistuimessakin. Rangaistusta lieventävä-
nä seikkana olisi rikoslain mukaan kuitenkin otettava huomioon tekijälle jo lan-
getettu muu seuraamus, ettei vakiintuneen käytännön mukainen rangaistus joh-
taisi kohtuuttomaan tai poikkeuksellisen haitalliseen lopputulokseen.  
Perusoikeudet ja EU-oikeuden erityispiirteet ovat tuoneet uusia elementtejä ja 
painotuksia hallinnon lainalaisuuteen.  Hallinto-oikeuden näkökulma on vakiin-
tuneesti ollut paikallinen ja huomio on kohdistunut kansallisen hallinnon toimin-
taan (Mäenpää, 2013, 53). Kansallisen lainsäädännön lisäksi on otettava huo-
mioon EU-oikeus ja EU-tuomioistuinten oikeuskäytäntö. Viranomaisten on olta-
va hyvin perillä eri normien välittömistä ja välillisistä oikeusvaikutuksista.  
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5 YHTEENVETO 
Mikäli oikeuskäytäntö on sillä kannalla, että uhkasakon asettaminen on rangais-
tuksen luonteinen toimi, tulee mietittäväksi onko mielekästä lähteä suoraan oi-
keusprosessiin ja jättää hallinnolliset pakkokeinot väliin, mikäli ne estävät myö-
hemmän oikeuskäsittelyn. Toisaalta pohdittavaksi tulee, ovatko uhkasakkojen 
euromäärät oikeat suhteessa tekoon, jonka oikaisemiseksi pyritään hallintopak-
kokeinolla, joka saattaa jäädä ainoaksi keinoksi? 
Käräjäoikeus myös toteaa, että kyseessä ei myöskään ole keskeinen oikeushy-
vä, jota yleensä suojellaan rikoslain rangaistussäännöksillä. Olen käräjäoikeu-
den kanssa eri mieltä siitä, että kyseessä ei olisi keskeinen oikeushyvä. Jos 
ajatellaan asiaa työntekijän kannalta, tämän oikeus peruspäivärahaan on vaa-
rantunut ja jopa estynyt siitä syystä, että työtodistus on jäänyt saamatta. Kes-
keisenä oikeushyvänä ei ehkä voida pitää työnantajan velvollisuutta antaa työ-
todistus, mutta välillisesti se aiheuttaa työntekijälle ongelman, joka kuuluu kes-
keisen oikeushyvään, jos asiaa ajatellaan ihmisen perustoimeentulon näkökul-
masta.  
Mielestäni ammattijärjestöillä ja yrittäjäjärjestöillä voisi olla tässä asiassa aihetta 
nostaa esiin vallitseva oikeuskäytäntö. Nyt keskustelua hallintopakkokeinojen 
osalta käydään pääsääntöisesti vain veronkorotuksen näkökulmasta ja voisi olla 
hyvä, että työntekijöiden ja työnantajien näkemykset tulisivat myös julkiseen 
keskusteluun.  
Työsuojeluhallinnon käytäntöjä yhtenäistävässä ohjeessa ”Työsuojeluvalvonnan 
ohjeita 1/2015” esitetään uhkasakon määräksi 3 000 euroa. Viranomaisen tulee 
kuitenkin uhkasakon määrää harkitessaan ottaa huomioon velvoittavan päätök-
sen kohteena olevan taloudellinen asema ja muut asiaan vaikuttavat seikat ja 
toisaalta on otettava huomioon, että päätöksen tehosteeksi asetettu uhkasakko 
on määrältään sellainen, että sen voidaan katsoa toimivan riittävän tehokkaana 
velvoitteen tehosteena.  
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Jos valvonnan keinot jäävät hallintomenettelyssä asetettuun velvoittavaan pää-
tökseen ja sen tehosteeksi asetettuun uhkasakkoon, voi riskinä olla, että asete-
tut uhkasakot nousevat summiltaan korkeammaksi, koska keinot asian saatta-
miseksi lain edellyttämälle tasolle loppuvat tälle tasolle.  
Pääsääntöisesti kuitenkin työtodistuksen antamista koskevat puutteet liittyvät 
pieniin ja keskisuuriin yrityksiin. Isoissa vakiintuneissa organisaatioissa esiinty-
nee hyvin harvakseltaan tilanteita, joissa työtodistusta ei ole annettu.  
Edelleen on mielestäni tärkeää, että sekä yrittäjä- että palkansaajajärjestöissä 
tiedotetaan ja koulutetaan jäsenistöä. On niin yrittäjän kuin työntekijän eduksi, 
että vältytään turhilta viivästyksiltä ja hallintopakkokeinojen käytöltä, oikeuskä-
sittelystä puhumattakaan. Mikäli työnantaja jättää työtodistuksen antamatta 
osaamisen ja tiedon puutteen vuoksi, ovat asetetut sanktiot melko kovia. Yrittä-
jän ei myöskään kannata väheksyä imagohaittaa, joka syntyy mahdollisesta 
oikeuskäsittelystä. Samoin on laita työntekijään kohdistuvan haitan osalta tilan-
teessa, jossa voi olla yksinkertaisesti kyse vain osaamisvajeesta tai sovittelun 
tarpeesta työntekijän ja työnantajan välillä.   Tietoa tilanteiden ennalta ehkäise-
miseksi on saatavissa niin järjestöiltä kuin viranomaisilta.  
Suosittelen STM:n Työsuojeluoppaita ja –ohjeita sarjassa julkaistua Pienyrityk-
sen työympäristö tuloksen tekijänä opasta kaikille pienille ja keskisuurille yrityk-
sille. Siinä on selkeät ohjeet ja mallit vähimmäisehtojen noudattamiseksi.  
Oppaan voi ladata maksuttomasti osoitteesta  
http://tyosuojelujulkaisut.wshop.fi/documents/2015/03/Pienyrityksen_tietopaketti
_2015.pdf 
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  TYÖTODISTUS 
 
Nimi_______________________________________________________ 
Henkilötunnus______________________________________________ 
on ollut palveluksessamme seuraavissa tehtävissä: 
____________________________________________________________ 
____________________________________________________________ 
____________________________________________________________ 
Työsuhde on alkanut:  _____/_____ ______ 
Työsuhde on päättynyt:  _____/_____ ______ 
 
Pyynnöstä todistan lisäksi, että hän on työssään osoittanut 
 
  _____________________________ työtaitoa 
  _____________________________ käytöstä 
 
Työsuhteen päättymisen syynä on ollut:  
_____________________________________________________________ 
_____________________________________________________________ 
_____________________________________________________________ 
 
_____________________________  ____/____ ____ 
Paikka ja aika 
____________________________________________ 
Yrityksen nimi 
____________________________________________ 
Allekirjoitus
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Esimerkki velvoitteen ja uhkasakon asettamisesta.  
Viite  
Kuuleminen 01.02.2011, dnro LSAVI/123/05.13.01.02/2011   
Velvoitteen ja uhkasakon asettaminen  
Lounais-Suomen aluehallintoviraston työsuojelun vastuualue vel-
voittaa T:mi Irina Yrittäjän korjaamaan tai poistamaan määräajassa 
ja sakon uhalla säännösten vastaisen olotilan seuraavasti: 
Velvoitettu  T:mi Irina Yrittäjä (16531221-9) 
 
Velvoite Työntekijälle Tomi Toimelias on annettava työtodistus, josta 
ilmenee työsuhteen kesto ja työtehtävien laatu. Jäljennös työ-
todistuksesta on toimitettava samassa määräajassa työsuoje-
lun vastuualueelle.  
 
 Määräaika velvoitteen toteuttamiselle: seitsemän (7) päivää 
päätöksen tiedoksisaannista. 
   
  Uhkasakon peruserä mikäli velvoitetta ei noudateta mää-
 räajassa: 
  1.000 euroa 
 
 Ellei velvoitetta ole täytetty, uhkasakolle kertyy lisäeriä kolmen (3) 
kuukauden välein edellä mainitun määräajan päättymisen jälkeen. 
Kukin uhkasakon lisäerä on seuraavansuuruinen: 500 euroa. 
 
Perustelut Itä-Suomen aluehallintoviraston työsuojelun vastuualueen tarkasta-
ja Ilkka Tietäväinen on antanut 5.8.2010 työnantajalle kehotuksen 
(dnro ISAVI/111/05.13.00.02/2010) antaa työntekijä Tomi Toimeli-
as työtodistus ja saattaa säännösten vastainen olotila määräajassa 
säännösten mukaiseksi. Kehotuksessa annettu määräaika päättyi 
12.8.2011. Työnantaja ei noudattanut kehotusta. 
 
Kuuleminen Lounais-Suomen aluehallintoviraston työsuojelun vastuualue on 
varannut 26.10.2010 päivätyllä kirjeellään dnro 
LSAVI/222/05.13.01.02/2010 työnantajalle T:mi Irina Yrittäjä tilai-
suuden selvityksen antamiseen. Työnantaja ei ole vastannut mää-
räajassa. 
 
Muutoksenhaku Tähän päätökseen saa hakea muutosta valittamalla hallinto-
oikeuteen. Valitusosoitus on liitteenä.  
Lainkohdat Työsopimuslaki (55/2001) 6 luku 7 § 
Laki työsuojelun valvonnasta ja työpaikan yhteistoiminnasta 
(44/2006) 15 ja 44 § 
Uhkasakkolaki (1113/1990) 6, 7, 8 ja 9 §  
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